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leidt tot de vraag of het pleidooi van Van Schaik voor 
harmonisatie van consolidatieregels toegevoegde waarde 
voor de besluitvorming door bestuurders en andere 
belanghebbenden oplevert. In dit artikel beoog ik een 
bijdrage te leveren aan de discussie over consolidatie in de 
publieke sector door de vraag te stellen of consolidatie 
bijdraagt aan het gewenste inzicht in de financiële positie 
van de overheid voor de gebruikers. Mijn stelling is dat 
consolidatie voorbijgaat aan het verschaffen van inzicht, 
zowel op de financiële positie van de publieke sector als aan 
de verschillen in bestuurlijke verantwoordelijkheid die 
bestaan voor de verschillende groepen van publieke orga-
nisaties.
Dit artikel is als volgt opgebouwd. In paragraaf 2 ga ik kort 
in op het concept consolidatie. Vervolgens bespreek ik 
in paragraaf 3 het veld van aan de overheid in enge zin1, 
gerelateerde partijen en de implicaties voor consolidatie en 
bespreek ik kort de ministeriële verantwoordelijkheid. In 
paragraaf 4 wordt een overzicht gegeven van de wijze 
waarop in de meest recente jaarstukken (2007) van het Rijk 
en de gemeenten over gerelateerde partijen wordt gerap-
porteerd, waarna in paragraaf 5 een ontwerp voor bestuur-
lijk relevante financiële informatie wordt gepresenteerd. Ik 
sluit af met enkele conclusies.1
2 Consolidatie in jaarrekeningen
Nationale en internationale regelgeving voor onderne-
mingen vereist dat in geval van organisaties waar sprake is 
van overwegende zeggenschap, de financiële positie van 
die organisaties moet worden geconsolideerd in de jaarre-
kening van de moedermaatschappij. Langs de weg van 
consolidatie wordt beoogd een integraal beeld van de 
betaalcapaciteit (Beeres, 2001, p. 42-43) van een conglome-
raat van organisaties in kaart te brengen. De lezers van de 
jaarrekening kunnen op basis van die informatie hun 
economische beslissingen nemen. Met de geconsolideerde 
jaarrekening legt het management achteraf integraal 
verantwoording af over hetgeen er in de organisatie als 
geheel heeft plaatsgevonden.
SAMENVATTING  Internationale verslaggevingregels verlangen dat ook in de  publieke 
sector geconsolideerde jaarrekeningen worden opgesteld. In de Nederlandse praktijk is 
consolidatie niet aan de orde. In dit artikel wordt betoogd dat consolidatie een kleinere 
groep gerelateerde partijen betreft dan waar nu al verantwoording over moet worden 
afgelegd. Bovendien gaat consolidatie voorbij aan de beperktere  verantwoordelijkheid 
voor gerelateerde partijen in de publieke sector ten opzichte van de impliciet in de 
private sector veronderstelde integrale eindverantwoordelijkheid van de consoliderende 
instelling. Tegelijkertijd wordt vastgesteld dat de roep om betere fi nanciële informatie 
over gerelateerde partijen terecht is en wordt hiervoor een voorstel gedaan.
RELEVANTIE VOOR DE PRAKTIJK  De fi nanciële informatievoorziening over gerelateerde 
partijen is voor verbetering vatbaar. De gepresenteerde analyse van de vormen van gerela-
teerde partijen in relatie tot het vraagstuk van consolidatie biedt aanknopingspunten om 
met eenvoudige hulpmiddelen de informatievoorziening voor bestuurders te verbeteren.
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1 Inleiding
In het IPSASB-project voor standaardisatie van verslag-
geving voor de publieke sector is een richtlijn voor conso-
lidatie opgenomen (IPSAS-6). Bij de Nederlandse overheid 
is consolideren niet gebruikelijk en, sterker nog, voor 
gemeenten en provincies zelfs nadrukkelijk verboden. Van 
Schaik (2008, p. 476) houdt een pleidooi om de Nederlandse 
regelgeving te harmoniseren met internationale stan-
daarden met als argument dat daarmee de financiële 
positie en de performance van de overheid als geheel 
inzichtelijk wordt. Volgens hem moet iemand die zicht wil 
krijgen op de financiële positie van de overheid als geheel 
nu zelf een totaaloverzicht opstellen.
Recentelijk heeft de minister van Financiën aangegeven 
dat consolidatie van zelfstandige bestuursorganen (ZBO’s) 
zodanig complex is dat het in een proefproject rondom 
invoering van het baten-lastenstelsel bij het Rijk buiten 
beschouwing is gelaten (Tweede Kamer, 2008a, p. 4). Dit 
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3 Zeggenschap over gerelateerde partijen
3.1 Inleiding
Rijk, provincies en gemeenten maken voor de uitvoering van 
hun taken veelvuldig gebruik van andere organisaties 
waarvan niet altijd duidelijk is wat de verhouding tot de 
overheid is. In de bestuurskundige literatuur wordt 
gespro ken van instellingen op afstand (arm’s length) van de 
overheid (bijvoorbeeld Talbot, 2004). Ook worden begrippen 
als hybride organisaties (bijvoorbeeld In ’t Veld, 1995) en 
Quango (bijvoorbeeld Van Thiel, 2000) gebruikt om organi-
saties aan te duiden die actief zijn in het publieke domein of 
op het scheidsvlak tussen markt en overheid. De in het 
burgerlijk wetboek (BW) gebruikelijke begrippen ‘deelne-
ming’ en ‘dochter’ zijn niet geschikt om de relaties tussen 
overheid in enge zin en andere organisaties te duiden. In de 
regelgeving voor de overheid in enge zin komt het begrip 
‘dochter’ niet voor en is het begrip ‘deelneming’ voor meer-
dere uitleg vatbaar. Zo spreekt de Gemeentewet in art. 160 
over ‘deelneming’ in stichtingen en wordt in het besluit 
begroting en verantwoording (BBV)3 en in de Comptabi-
liteits wet 2001 (CW2001) het begrip ‘deelneming’ in verband 
gebracht met aandelenbezit. 
Om begripsverwarring te voorkomen gebruik ik in dit 
artikel ‘gerelateerde partijen’ als een verzamelnaam voor 
alle organisaties waar de overheid in enge zin een duur-
zame zakelijke relatie is aangegaan met het oog op het 
bereiken van maatschappelijke effecten. Die relatie kan 
contractueel zijn, maar zich ook uiten in aandelenbezit of 
andere vormen van zeggenschap. De afbakening ‘bereiken 
van maatschappelijke effecten’ sluit bijvoorbeeld relaties 
tussen overheid en verhuurder van kantoren of een cate-
raar uit van de definitie. 
In het vervolg van deze paragraaf ga ik eerst in op de 
bestuurlijke verantwoordelijkheid voor gerelateerde 
partijen. Daarna komt het begrippenkader voor het Rijk 
respectievelijk de gemeenten aan bod. Ten slotte behandel 
ik de impact van de consolidatie-eisen volgens IPSAS-6 op 
rijksniveau (paragraaf 3.2) respectieveljk gemeenteniveau 
(paragraaf 3.3).
3.1.1 Bestuurlijke verantwoordelijkheid
In IPSAS-6 wordt gesproken over ‘control’ ten behoeve van 
financiële rapportagedoeleinden. In een bestuurlijke 
context zijn echter de bevoegdheden die de bestuurder 
heeft om een organisatie aan te sturen relevant. In het leer-
stuk van de ministeriële verantwoordelijkheid zijn drie 
elementen van verantwoordelijkheid te onderkennen: 
1) uitoefening van de eigen bevoegdheden, 2) systeemver-
antwoordelijkheid voor het stelsel waarin de gerelateerde 
partij opereert en 3) het feitelijk handelen ten opzichte van 
de gerelateerde partij. Vanuit het perspectief van financiële 
consolidatie zijn de eerste twee punten relevant. De 
In het domein van de overheid in enge zin is openbare 
besluitvorming vooraf en verantwoording achteraf een van 
de kernwaarden van de democratische rechtsstaat. De 
begroting is het document bij uitstek om middelen te allo-
ceren aan de activiteiten van de overheid (zie bijvoorbeeld 
Kuipers & Postma, 1989, p. 6-7). Het democratisch gekozen 
orgaan stelt voor zijn bestuurslaag de doeleinden vast en 
beoordeelt op basis van het jaarverslag de behaalde resul-
taten. In de begroting zit veelal de bijdrage opgesloten aan 
partijen die namens de overheid taken verrichten, onder 
een beperkte verantwoordelijkheid van het politieke 
management. De financiële positie van die andere partijen 
staat over het algemeen niet in de begroting opgenomen. 
In bepaalde gevallen kan de invloed van de overheid op een 
partij zo groot zijn dat de overheid indirect het finale 
financiële risico draagt. Dan zou naar analogie van de 
private sector consolidatie aan de orde kunnen zijn. Een 
belangrijk verschil blijft dat de overheid niet de integrale 
verantwoordelijkheid draagt voor hetgeen bij de andere 
partijen plaatsvindt. Consolidatie wekt op grond van de in 
de private sector gebruikelijke praktijk de suggestie dat er 
sprake is van integrale verantwoordelijkheid.
De IPSAS-6- regels stellen dat consolidatie noodzakelijk is 
wanneer tegelijkertijd aan de criteria ‘macht’ en ‘voordeel’ 
is voldaan. Deze criteria worden in IPSAS-6:39-40 nader 
uitgewerkt in objectief vaststelbare omstandigheden en 
een aantal indicatoren. Illustraties hiervan zijn het 
hebben van benoemingsrecht voor bestuurders of het vast-
stellen van het mandaat voor een organisatie (macht). 
Indicatoren voor ‘voordeel’ zijn het onttrekken van vermo-
gensbestanddelen respectievelijk het kunnen dwingen 
tot meewerken aan de beleidsdoelen van de eigen organi-
satie. Is slechts aan één criterium voldaan, dan volgt geen 
consolidatie. 
Consolidatie van financiële gegevens van de overheid met 
andere partijen kan op twee niveaus. Ten eerste kan de 
overheid als geheel worden beschouwd en is consolidatie 
tot een integrale jaarrekening voor een staat aan de orde. 
Dit is het model van Whole of Government Accounting 
(WGA) (zie bijvoorbeeld Chow, Humphrey & Mill, 2007). De 
andere variant is dat wordt gekeken naar de individuele 
bestuurslaag, dus Rijk óf gemeente. Consolidatie van gege-
vens op het niveau van een bestuurslaag is een noodzake-
lijke voorwaarde voor volledige WGA-consolidatie. Als op 
het niveau van een bestuurslaag de toegevoegde waarde 
van consolidatie al beperkt is, komt WGA-consolidatie 
zeker ter discussie te staan. Ik beperk me daarom tot conso-
lidatie op het niveau van de individuele bestuurslaag. Ik 
wijs er voor de volledigheid op dat voor macro-economi-
sche en statistische doeleinden via internationale afspraken 
in VN- en EU-verband (ESR95)2 en de rapportages over 
EMU-saldo en -schuld al sprake is van een impliciete vorm 
van WGA-consolidatie.
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bevoegdheden die aan de minister zijn toegekend bepalen 
of aan de criteria ‘macht’ en ‘voordeel’ is voldaan. Vanuit 
bestuurlijk perspectief gezien weegt systeemverantwoor-
delijkheid zwaarder, de minister wordt geacht in te grijpen 
wanneer een organisatorische structuur onvoldoende 
func tioneert. Ook in dat geval zijn veelal financiële 
gevol gen verbonden aan de te nemen besluiten. Systeem-
verantwoordelijkheid staat in ieder geval los van het crite-
rium ‘macht’; ingrijpen in het systeem kan juist ontstaan 
wanneer onvoldoende macht/bevoegdheid aanwezig is. De 
vraag naar inzicht in de financiële positie van gerelateerde 
partijen in de publieke sector gaat daarmee verder dan de 
strakke interpretatie van de consolidatievereisten uit 
IPSAS-6. Voorbeelden hiervan zijn onder andere te vinden 
in de toezichtstructuur in de zorgsector waar de minister 
mede wordt aangesproken op de continuïteit van zorg-
instellingen. Het leerstuk van ministeriële verantwoorde-
lijkheid wordt niet zo letterlijk toegepast op het lokale 
niveau, maar is impliciet eveneens van toepassing op een 
wethouder.
3.1.2 Begrippenkader Rijk
In de Comptabiliteitswet 2001 komen gerelateerde partijen 
in vier vormen voor. In de eerste plaats wordt gesproken 
over zelfstandige bestuursorganen (ZBO) (CW2001:18.5), 
organen met expliciet toegekend openbaar gezag. In de 
tweede plaats wordt gesproken over ‘Rechtspersonen met 
Wettelijke taken’ (RWT) (CW2001:91.1d). Voor zover die 
groep niet samenvalt met ZBO’s, voeren zij wettelijke 
taken van nationaal belang uit zonder dat sprake is van 
openbaar gezag. Onder het begrip RWT vallen bijvoorbeeld 
onderwijsinstellingen, landelijke omroepen, zorgverzeke-
raars, politie en de rijksmusea. Het begrip RWT bestaat op 
nationaal niveau. Veelal gaat het om organisaties die ook 
banden hebben met het lokale en regionale niveau. De 
derde groep die wordt genoemd, zijn de Staatsdeel ne-
min gen (CW2001:34), gekoppeld aan aandelenbezit, zoals 
in het geval van Schiphol. De gebruikelijke invulling van 
dit begrippenkader sluit bijvoorbeeld woningcorporaties 
en zorginstellingen uit, terwijl in de literatuur (In ’t Veld, 
1995) vaak via het begrip hybride organisatie wel een 
verband met de overheid wordt gelegd. De laatste groep 
gerelateerde partijen zijn de zogenaamde ‘overheidsstich-
tingen’ (Schroten, 2000). Dit betreft stichtingen waar een 
minister op een of andere wijze betrokken is geweest bij 
oprichting. Deze groep organisaties blijft over het alge-
meen tamelijk onderbelicht. Uit een brief van de minister 
van Financiën (Tweede Kamer, 2005) is af te leiden dat 
wanneer wordt afgezien van stichtingen die tevens ZBO of 
RWT zijn, het materiële belang van overheidsstichtingen 
zeer beperkt is4. Om die reden laat ik deze groep verder 
buiten beschouwing. 
Figuur 1 geeft een globaal overzicht van de banden tussen 
de verschillende typen gerelateerde partijen. De grote 
onderbroken driehoek representeert wat tot het domein 
overheid wordt gerekend volgens de normen van ESR95. 
Buiten de driehoek vallen organisaties die niet noodzake-
lijkerwijs tot de markt behoren, zoals particuliere instel-
lingen die goede doelen nastreven. Een voorbeeld hiervan 
is het Rode Kruis. 
3.1.3 Begrippenkader gemeente
De Gemeentewet spreekt in artikel 160, 2e lid van oprich-
ting en deelneming in stichtingen, maatschappijen, 
vennootschappen, et cetera. In die omschrijving heeft de 
deelneming de brede betekenis van BW2:24c. In het BBV, 
waar de financiële verantwoording voor gemeenten, en 
provincies wordt geregeld, wordt het begrip deelneming 
slechts in verband gebracht met aandelenbezit (BBV:1e). 
Sleutelbegrip voor gerelateerde partijen op gemeenteni-
veau is het begrip ‘verbonden partijen’, waarin de gemeente 
volgens de definitie van BBV een bestuurlijk en financieel 
belang heeft. Beide criteria moeten zich gelijktijdig voor-
doen. Uit de toelichting op BBV blijkt dat voor alle vormen 
waar sprake is van aandelenzeggenschap – ook minder-
heidsbelangen – sprake is van een ‘verbonden partij’. Dat 
geldt ook per definitie voor Gemeenschappelijke rege-
lingen, de publiekrechtelijke samenwerkingsverbanden 
tussen lokale besturen. Voor stichtingen en verenigingen 
is stemrecht en afdwingbaar financieel risico eveneens 
kwalificerend voor verbonden partij. Deze definitie is dus 
wezenlijk ruimer dan de definitie van IPSAS-6, waar pas 
sprake is van ‘macht’ in geval van meerderheid van stem-
rechten. Voor financieel belang stelt BBV dat sprake moet 
zijn van ‘niet verhaalbare bedragen’ in geval van faillisse-
ment of aansprakelijkheid wanneer de ‘verbonden partij’ 
zijn verplichtingen niet nakomt. Dit financiële criterium 
is vergelijkbaar met ‘blootstaan aan overblijvende schul-
 den’, zoals bedoeld in IPSAS-6. De conclusie is daarom dat 
Figuur 1 Gerelateerde partijen in de verschillende Nederlandse bestuurslagen
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van IPSAS is lastiger. Het voorbeeld van de universiteiten 
(Amsterdam respectievelijk Tilburg) dat Van Schaik (2008) 
geeft, leidt tot verschillende uitkomsten. De redenering van 
Van Schaik is voor alle andere onderwijsinstellingen langs 
precies dezelfde lijnen te volgen. Dus: het ene deel van de 
onderwijsinstellingen wordt in theorie wel geconsolideerd, 
het andere deel, de bijzondere instellingen, zeker niet. 
Daarbij moet nog worden bedacht dat het bevoegd gezag 
van met name primair en voortgezet onderwijs bij een lokaal 
bestuur kan liggen. Dan is consolidatie mogelijk aan de orde, 
maar op het niveau van het lokale bestuur. Bij de landelijke 
omroepen en zorgverzekeraars is ‘macht’ onwaarschijnlijk: 
er zijn geen benoemingsrechten voor de minister. Bij de 
politie ten slotte wordt voldaan aan de criteria ‘macht’ en 
‘voordeel’, omdat de minister van Binnenlandse Zaken 
benoemingsrecht heeft en kan interveniëren in de vermo-
gens van de korpsen. Hier ligt consolidatie voor de hand.
In het RWT-domein is dus veeleer sprake van het niet 
voldoen aan de eisen van IPSAS-6, terwijl vanuit de bestuur-
lijke (systeem)verantwoordelijkheid van de minister er 
sprake is van publieke bemoeienis. Consolideren van 
slechts een enkele RWT roept dus eerder vragen op dan dat 
het inzicht verschaft. Voor woningbouwcorporaties en 
zorginstellingen ligt de materie mijns inziens nog 
complexer. Op individueel niveau is er geen machtsrelatie 
tussen minister en de instellingen; een dergelijke relatie 
ligt er ook niet op het lokale (veelal regionale) niveau waar 
dergelijke organisaties opereren. Consolidatie lijkt dus op 
geen enkel bestuurlijk niveau aan de orde. Toch is de 
vermogenspositie van deze instellingen op geaggregeerd 
niveau bestuurlijk relevant. De discussie over afromen van 
de vermogens van corporaties en de vermogenspositie van 
onderwijsinstellingen (Tweede Kamer, 2008c; 2009a) zijn 
indicaties dat op zijn minst het vermoeden van ‘voordelen’ 
in de zin van IPSAS-6 bestaat.
een gemeentelijke organisatie een gerelateerde partij 
eerder zal opnemen in haar verantwoording – in dit geval 
de paragraaf ‘verbonden partijen’ – dan het geval zou zijn 
indien de regels van IPSAS-6 zouden worden toegepast. 
Indien geen sprake is van een verbonden partij, bijvoor-
beeld bij subsidierelaties, dan verwijst BBV naar andere 
elementen van de verantwoordingsdocumenten om even-
tuele risico’s van gerelateerde partijen in kaart te brengen 
(Toelichting BBV, p. 58). In figuur 2 heb ik de relaties van 
een gemeente met de verschillende vormen van gerela-
teerde partijen samengevat. 
Vanuit de optiek van consolidatie is nu de vraag aan de orde 
over welke gerelateerde partijen de zeggenschap van de rele-
vante bestuurslaag zodanig is dat sprake is van zowel ‘macht’ 
als ‘voordeel’ voor die bestuurslaag. Ik behandel achtereenvol-
gens het Rijk en de gemeente, onder de aanname dat wat voor 
een gemeente van toepassing is, ook aan de orde is op het 
niveau van provincies en waterschappen.
3.2 Toepassing van IPSAS-6 op rijksniveau
Formeel is de juridische entiteit op rijksniveau de Staat der 
Nederlanden5. Ik concentreer me hieronder op de ministe-
ries en de aan hen gerelateerde partijen. De ministeries zijn 
administratief opgesplitst in kerndepartementen en de 
baten-lastendiensten. Omdat baten-lastendiensten onder 
de hiërarchische verantwoordelijkheid van individuele 
ministers vallen, is sprake van ‘macht’ en ‘voordeel’ en zou 
integrale consolidatie gewenst zijn. Op het niveau van 
individuele ministeries vindt geen consolidatie van baten-
lastendiensten plaats. Op het niveau van het Rijk als geheel 
geldt dat de baten-lastendiensten integraal zijn geconsoli-
deerd in de Staatsbalans (Tweede Kamer, 2008b, p. 34). 
Voor ZBO’s geldt over het algemeen dat sprake is van een 
machtsverhouding door goedkeuringsrecht van de 
minister en dat ook ‘voordeel’ voor het Rijk aannemelijk is. 
De precieze juridische vorm – publiek of privaat – van een 
ZBO is voor consolidatie niet relevant. Deze stelling is in 
lijn met wat zowel Van Schaik (2008) als de minister van 
Financiën (Tweede Kamer, 2008a) over consolidatieplicht 
voor ZBO’s aangeven. Bij Staatsdeelnemingen mag worden 
aangenomen dat op enige wijze sprake is van ‘voordeel’. Of 
sprake is van ‘macht’ is objectief vast te stellen op basis van 
stemrechten. Volgens IPSAS-6 zouden de deelnemingen 
dan moeten worden geconsolideerd. Evenals bij ZBO’s 
geldt dat voor deelnemingen de ministeriële verant-
woordelijkheid beperkter is dan die voor departementale 
diensten. Integrale consolidatie van ZBO’s en Staats deel-
nemingen wekt de suggestie van gelijkwaardige verant-
woordelijkheid tussen de verschillende geconsolideerde 
eenheden en kan daarom verwarrend werken.
Consolidatie bij RWT’s niet zijnde ZBO’s volgens de criteria 
Figuur 2 Gerelateerde partijen op gemeenteniveau
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3.3 Toepassing van IPSAS 6 op gemeenteniveau 
Anders dan bij het Rijk is op gemeenteniveau in principe 
sprake van één begrotings- respectievelijk verantwoor-
dingsdocument voor de hele ambtelijke organisatie. Van 
Schaik (2008) bespreekt twee voorbeelden van gerelateerde 
partijen bij gemeenten die in mijn ogen onvoldoende 
representatief zijn voor het vraagstuk van consolidatie bij 
gemeenten. In de eerste plaats de deelgemeenten. Dit komt 
alleen in Amsterdam en Rotterdam voor. Ik ben het met 
Van Schaik eens dat deelgemeenten onder IPSAS-6 voor 
consolidatie kwalificeren. Ik zie echter bezwaren vanuit de 
optiek van de bestuurlijke verhoudingen. Het tweede voor-
beeld van de HTM betreft een situatie van nagenoeg 
volledig aandelenbezit bij één gemeente. Dat is minder 
uitzonderlijk dan de situatie van deelgemeenten, maar 
volledige zeggenschap over een gerelateerde partij is niet 
de meest voorkomende situatie. Hieronder ga ik op 
gestructureerde wijze de relaties tussen gemeenten en 
gerelateerde partijen na. 
In de eerste plaats ga ik in op de gemeenschappelijke rege-
lingen (WGR). Over het algemeen heeft geen enkele 
gemeente de overwegende zeggenschap in een gemeen-
schappelijke regeling. De gezamenlijke gemeenten hebben 
inderdaad de volledige zeggenschap, maar de individuele 
gemeente zal in de regel niet in staat zijn haar wil op te 
leggen, tenzij in de regeling is vastgelegd dat bepaalde 
besluiten eenstemmig moeten worden genomen. In dat 
geval is een impliciet vetorecht aanwezig, dat overigens 
voor elk van de afzonderlijke gemeenten van toepassing is. 
Niemand heeft dan overheersende zeggenschap en dus is, 
wegens gebrek aan indicatoren voor ‘macht’, consolidatie 
niet aan de orde. Dit terwijl WGR-constructies vanuit 
financieel perspectief bezien voor gemeenten vaak zeer van 
belang zijn.
Bij de relaties van gemeenten met private partijen noem ik 
in de eerste plaats de deelnemingen. Voor wat ik hier noem 
de aandelendeelneming (met name nutsbedrijven) gaat 
het machtscriterium in de meeste gevallen niet op. Bij 
de beleidsdeelnemingen, zoals afvalinzamelingsbedrijven, 
geldt dat afhankelijk van het gemeentelijk aandeel sprake 
kan zijn van consolidatieplicht. Elk geval dient echter afzon-
derlijk te worden beoordeeld, met dien verstande dat bij 
gemeentelijke samenwerkingsverbanden meerderheidsbe-
lang niet aannemelijk is. Voor publiekprivate samenwerking 
(PPS-constructies) dient eveneens op individuele basis te 
worden beoordeeld of er sprake is van indicatoren van 
‘macht’. Impliciet kan hier worden aangenomen dat er ‘voor-
deel’ voor de gemeente ontstaat: immers zonder dat voordeel 
is er geen aanleiding tot een PPS-constructie.
De relatie van gemeenten met lokale opererende RWT’s is 
complex. Het gaat hier om twee groepen organisaties: de 
politie en het onderwijs. Als de politie op rijksniveau wordt 
geconsolideerd, is consolidatie op lokaal niveau niet meer 
aan de orde. Daarnaast ontbreekt op het lokale niveau een 
indicator voor macht, omdat de essentiële benoemingen 
uiteindelijk door de minister worden gedaan. Voor het 
onderwijs levert het ‘voordeel ’–criterium problemen op. Is 
het voordeel wellicht voorbehouden aan de samenleving 
als geheel door de bekostiging vanuit het Rijk? Of is de 
bepaling dat de gemeente verantwoordelijk is voor de 
continuïteit van het openbaar onderwijs voldoende indi-
catie voor ‘voordeel’? Los van de vraag naar ‘voordeel’ leidt 
de vraag naar ‘macht’ tot een splitsing in het onderwijs-
veld. Voor het openbaar onderwijs heeft de gemeenteraad 
een wettelijke rol bij de benoeming van bestuurders. Voor 
het bijzonder onderwijs geldt dat niet. Dit zou betekenen 
dat alleen voor openbare scholen mogelijk consolidatie-
plicht onder IPSAS-6 aan de orde zou zijn en dan alleen 
nog wanneer sprake is van instellingen die in overwe-
gende mate6 werkzaam zijn op het grondgebied van één 
gemeente.
Het laatste cluster van gerelateerde partijen bevat instel-
lingen – soms overheidsstichtingen – die geheel of gedeel-
telijk door een gemeente worden bekostigd. Hier kan 
bijvoorbeeld worden gedacht aan bibliotheken of welzijns-
instellingen. Vaststaat dat het gemeentelijk beleid invloed 
heeft op dergelijke instellingen en dat dan ook sprake lijkt 
te zijn van indicatoren van voordeel. Het machtscriterium 
is op het globale niveau nauwelijks te beoordelen, dat 
hangt van de individuele statuten af. Ook hier geldt dat 
‘macht’ alleen aannemelijk is in geval de gerelateerde partij 
binnen het grondgebied van één gemeente opereert. 
Figuur 3 Consolidatie volgens IPSAS-6 voor verschillende groepen 
 gerelateerde partijen
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verantwoording voor ZBO’s. Dat is tot nu toe niet door 
andere departementen overgenomen.
4.2 Gemeenteniveau 
Informatie over gerelateerde partijen bij gemeenten staat 
sinds 2004 in twee verplichte paragrafen bij de begroting 
en jaarstukken, waarbij wordt ingegaan op de financiële 
positie van die lokale overheid inclusief zijn verbonden 
partijen. Van Schaik heeft gelijk dat dit geen geconsoli-
deerde informatie is. Aangezien de paragraaf weerstands-
vermogen vrijheid voor de wijze van informatieverschaf-
fing laat, is deze paragraaf een aanvulling op de 
boekhoudkundige benadering. Reden hiervoor is dat infor-
matie die noch onder voorzieningen en schulden noch 
onder niet uit de balans blijkende verplichtingen kan 
worden verstrekt op deze plaats kan worden bediscussi-
eerd. Uit de 49 beschikbare begrotingen 2008 van de 
honderd grootste gemeenten blijkt dat slechts vijf 
gemeenten in de paragraaf ‘verbonden partijen’ informatie 
verschaffen die in de buurt komt van intrinsieke waarde of 
vermogenspositie op gevalsniveau. In bijna de helft van de 
gevallen wordt informatie verschaft over gemeentelijke 
bijdragen; min of meer vergelijkbaar met het soort infor-
matie die het Rijk verschaft over ZBO’s. Ten tweede geldt 
dat gemeenschappelijke regelingen in de balans en exploi-
tatierekening van een gemeente voorkomen, voor zover 
sprake is van financieringsrelaties en/of exploitatiebij-
dragen. Dat geldt ook voor alle stichtingen en verenigingen 
waar de gemeente financiële banden mee heeft. Ten derde 
geldt voor de ondernemingen waar een gemeente aandelen 
in heeft dat er weliswaar sprake is van een consolidatie-
verbod onder de Nederlandse regelgeving, maar de plicht 
bestaat om de aandelen tegen historische kosten op de 
balans te vermelden. 
De financiële informatie van gemeenten over gerelateerde 
partijen is dus kennelijk nog matig ontwikkeld. Omdat 
consolidatie voor lang niet alle gerelateerde partijen aan de 
orde is, zal met het inzetten op consolidatie bij gemeenten 
geen sprake zijn van wezenlijke verbeteringen ten opzichte 
van de huidige situatie.
5 Ontwerp voor bestuurlijk relevante informatie
Het beeld dat opkomt uit de jaarstukken van het Rijk en de 
gemeente laat zien dat er lacunes zijn in de financiële 
informatievoorziening. Tegelijkertijd zijn er indicaties dat 
er bestuurlijk gezien sprake is van teveel aan informatie. 
Indicatoren hiervoor zijn de afbouw van de geaggregeerde 
informatie over baten-lastendiensten in de Miljoenennota 
2009 en het feit dat informatie over ‘verbonden partijen’ in 
gemeentelijke documenten ten opzichte van eerdere docu-
menten weer afneemt.7
Consolidatie biedt zoals gezegd zeker op gemeenteniveau 
onvoldoende perspectief voor bestuurlijk relevante infor-
De bovenstaande analyse van gerelateerde partijen op het 
niveau van het Rijk en de gemeente wordt samengevat in 
figuur 3. De globale conclusie is dat consolidatie van gere-
lateerde partijen op rijksniveau nog een substantieel aantal 
organisaties betreft. Op het lokale niveau lijkt consolidatie 
van gerelateerde partijen te blijven steken in het theoreti-
sche concept. Inzicht in de financiële positie is door conso-
lidatie dus niet gewaarborgd.
4 Financiële informatie over aan de overheid 
gerelateerde partijen
Of er nu consolidatieplicht is of niet, overheden kunnen 
worden aangesproken op de financiële risico’s van gerela-
teerde partijen. In deze paragraaf ga ik in op de informatie 
over de financiële positie van de overheid en hun gerela-
teerde partijen, zoals die in begrotings- en verantwoor-
dingsdocumenten in de jaren 2006-2008 tot uitdrukking 
komt. De bevindingen zijn gebaseerd op kwalitatieve 
beoordelingen van de relevante documenten van alle 
ministeries en van de honderd grootste gemeenten in 
Nederland.
4.1 Rijksniveau
In de jaarstukken van het Rijk wordt aandacht besteed aan 
informatie over meer gerelateerde partijen dan slechts die 
partijen die voor consolidatie in aanmerking zouden 
komen. De vraag is nu of consolidatie toegevoegde waarde 
heeft voor de bestuurlijke aansturing, rekening houdend 
met de al beschikbare informatie. Consolidatie van alle 
gegevens naar het niveau van het Rijk als geheel zou leiden 
tot een aggregatie van dusdanig diverse activiteiten dat 
IPSAS-18 (segmentatie) van toepassing moet worden 
verklaard. IPSAS-18:9 stelt dat onderscheiden activiteiten 
waarvoor het passend is dat de prestaties afzonderlijk 
moeten worden beoordeeld, gescheiden worden in de 
verantwoording. Het ligt dan voor de hand om de koppe-
ling te maken met de ministeries waartoe de gerelateerde 
partijen behoren. Voor baten-lastendiensten geldt dat een 
summiere enkelvoudige jaarrekening in de departemen-
tale rekening is opgenomen. Aandelendeelnemingen 
wor den verantwoord op artikel 3 van de rekening van het 
ministerie van Financiën, voor wat betreft de belangrijke 
financiële mutaties. In de Staatsbalans wordt bovendien de 
intrinsieke waarde van de desbetreffende deelnemingen 
opgenomen (Tweede Kamer, 2008b, p. 39). De informatie 
die over ZBO’s en RWT’s in de jaarstukken is opgenomen, 
gaat niet verder dan de eventuele rijksbijdrage en via de 
saldibalans de schuldverhoudingen met het desbetref-
fende ministerie. Die informatie zegt niets over de vermo-
genspositie van de gezamenlijke ZBO’s per ministerie en 
meestal ook niet over het exploitatieresultaat. Het minis-
terie van Financiën heeft in zijn jaarstukken 2006 en 2007 
geëxperimenteerd met een wat uitgebreidere vorm van 
Externe verslaggeving
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matie. Bovendien gaat consolidatie voorbij aan het 
verschaffen van de bestuurlijk vaak relevanter informatie 
over individuele gerelateerde partijen. Gegeven is dat op 
rijksniveau jaarverslagen van ZBO’s aan het parlement 
beschikbaar moeten worden gesteld. Veel andere gerela-
teerde partijen verstrekken hun jaarverslagen al dan niet 
vrijwillig aan de voor hun relevante bestuurslaag. Daarmee 
is over het algemeen de financiële informatie op gevals-
niveau beschikbaar. Wat ontbreekt, is compacte informatie 
over het geheel van gerelateerde partijen alsmede een 
bestuurlijk oordeel daarover.
Hierna werk ik een voorstel uit voor compacte geaggre-
geerde8 financiële informatie over ZBO’s. Naar analogie 
hiervan kan voor alle andere groepen gerelateerde partijen 
informatie worden verschaft. Mijn suggestie zou zijn om 
elke groep gerelateerde partijen afzonderlijk te benoemen, 
gelet op de verschillen in bestuurlijke verantwoordelijk-
heid. Ook binnen een groep gerelateerde partijen hoeft het 
bestuurlijk belang niet gelijk te zijn. Waar bij consolidatie 
alle organisaties op gelijke voet worden behandeld, biedt 
het onderstaande voorstel ruimte om bestuurlijk belang tot 
uitdrukking te brengen. Zo zouden bijvoorbeeld de negen 
kunstenfondsen (ZBO’s bij het ministerie van Onderwijs) 
onder één gezamenlijke noemer kunnen worden geaggre-
geerd, terwijl instellingen als de Sociale Verzekeringsbank 
en Uitvoeringsinstituut Werknemers verzekeringen afzon-
derlijk worden gepresenteerd. De financiële informatie zou 
beperkt kunnen worden tot een zeer summiere balans en 
resultatenrekening, waarbij inzicht wordt gegeven in de 
kosten van bedrijfsvoering en de eventueel verstrekte inko-
mensoverdrachten door het ZBO. Met dat onderscheid kan 
worden beoordeeld of de organisatie op zichzelf financieel 
solide is, los van de wezenlijk grotere geldstromen die de 
organisatie moet doorsluizen naar de aanvragers. Dit 
onderscheid bestaat al bij de begrotingen van de agent-
schappen (bijvoorbeeld SenterNovem, maar ook bij 
IB-Groep): alleen de bedrijfsmiddelen worden in de balans 
en exploitatierekening opgenomen. Ook daarmee wordt 
recht gedaan aan de verschillen in verantwoordelijkheid: de 
minister is verantwoordelijk voor de inhoud van de over-
drachten, het management voor het functioneren van de 
organisatie. Modelmatig zou dat er als volgt uit kunnen 
zien (zie figuur 4).
De cijfers kunnen vervolgens worden aangevuld met even-
tuele opmerkingen over bevindingen uit het toezicht en 
eventuele niet uit de balans blijkende risico’s, analoog aan 
de bedoelingen van de paragrafen weerstandsvermogen en 
verbonden partijen op gemeentelijk niveau. Een bestuur-
lijk oordeel zou ook de vorm kunnen hebben van de tot 
2008 voor de zorg-ZBO’s gemaakte brief waarin de minister 
zijn opvattingen over de prestaties van die ZBO’s uitspreekt 
(Tweede Kamer, 2008d). Uiteraard geldt dat wanneer sprake 
is van aggregatie de geaggregeerde instellingen worden 
vermeld. Daarnaast kan afzonderlijk worden ingegaan op 
de financiële positie van gerelateerde partijen die bestuur-
lijk gezien nog verder op afstand staan, zoals woning-
bouwverenigingen of waarvoor financiële analyse meer 
tijd vergt (voorbeelden: ministerie van BZK, 2008; Centraal 
Fonds Volkshuisvesting, 2008).
Het voorgestelde model bevat financiële kerngegevens. 
Mocht dat bestuurlijk gezien nog als te veel informatie 
worden beschouwd, dan zou als alternatieve oplossing nog 
aan het presenteren van de intrinsieke waarde per (groep) 
gerelateerde partij(en) naar analogie van de deelnemingen 
in de Staatsbalans worden overwogen. Nadeel van die 
oplossing is dat het neigt naar ‘marktwaardering’ van 
publieke organisaties, terwijl het centrale punt de beoor-
deling van de financiële positie in relatie tot de bestuur-
lijke risico’s rondom gerelateerde partijen is.
6 Conclusie
In de private sector is consolidatie een instrument om 
geaggregeerde informatie van een complex van onderne-
mingen te laten zien. In de publieke sector in Nederland is 
geen sprake van consolidatie, maar is de relevante geaggre-
geerde financiële informatie voor bestuurders en vermo-
gensverschaffers aanwezig. Analyse van de verschillende 
gerelateerde partijen laat zien dat consolidatie volgens 
IPSAS-6 tot een beperkter rapportagekring leidt dan 
Figuur 4 Mogelijke presentatie van fi nanciële informatie over gerelateerde 
partijen bij een overheidsinstelling in enge zin
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nisaties openbaar zijn, is vervolgens een eenvoudig model 
voorgesteld om informatie over de balans en resultatenre-
kening van gerelateerde partijen eenvoudig toe te voegen 
aan de jaarstukken van de desbetreffende bestuurslaag. 
Het model biedt de ruimte om aandacht te besteden aan 
relevante verschillen en tegelijkertijd op globaal niveau de 
financiële positie van gerelateerde partijen naast die van de 
betrokken bestuurslaag te beoordelen. ■
hetgeen bestuurlijk relevant wordt geacht. Dat geldt zeker 
op het niveau van gemeenten. Verder negeert consolidatie 
de verschillen in bestuurlijke verantwoordelijkheid voor 
de gerelateerde partijen waardoor eerder verwarring dan 
duidelijkheid ontstaat. 
De constatering dat de financiële informatievoorziening 
over gerelateerde partijen beter kan, is terecht. Gecon-
centreerd inzicht in de vermogenspositie van gerelateerde 
partijen is noch in departementale noch in gemeentelijke 
jaarstukken beschikbaar. Op basis van de bestaande prak-
tijk en gegeven het feit dat jaarstukken van publieke orga-
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